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1. POLÍTICA TRIBUTARIA
1.1. Aspectos Preliminares
Cuando recorremos un país, una ciudad o un pueblo, quizá -muy pocas veces-, llegamos a pensar que 
quien camina junto a nosotros es tratado de manera distinta por el Estado o, dicho desde otro punto de 
vista, cuando decidimos emprender en un determinado sector de la economía, jamás pensaríamos que 
en el mismo país puede haber otra empresa que es tratada por el Estado de forma diferente o preferente.
Ello, de entrada nos perturbaría, en vista de que conocemos todos que somos iguales ante la ley; y, más 
aún, en el ámbito del derecho tributario donde todos contribuimos en base a nuestra capacidad contri-
butiva. Teniendo presente ello, el presente ensayo tenderá a demostrar que existen instituciones como 
las exoneraciones tributarias que por asumir altos costos sólo han generado un círculo vicioso de mala 
práctica. De un lado, el costo directo que es el dinero que el fisco deja de recaudar. Según el último Mar-
co Macroeconómico Multianual (MMM) dicho costo asciende a US $ 2,000 millones por año. De otro 
lado, hay un costo indirecto, las exoneraciones alientan la evasión, elusión tributaria y contrabando; y, al 
incrementar la complejidad del sistema tributario elevan los costos del ciudadano para cumplir con sus 
obligaciones tributarias y los costos de la administración tributaria.
A tal fin, es propósito del presente trabajo, contribuir en el proceso de reflexión y estudio emprendido por 
muchos investigadores, destacando el material bibliográfico, la doctrina sobre política tributaria; y en su 
núcleo, presentar al Sistema Tributario como realmente es.
Además, con el solo afán de no quedarnos en la especulación teórica; es que trataremos, también de des-
entrañar las anquilosadas malas prácticas que obstaculizan la eficacia del Sistema Tributario, y a la vez 
proponer soluciones para su transformación; pues, si nos sentimos corresponsables con la realidad, en-
tonces, debemos presentar alternativas de cambio, tanto más si la actual situación del Sistema Tributario 
en el Perú, exige una urgente modernización. 
El presente trabajo tendrá una parte teórica, centrada en desarrollar la Política Tributaria en su aspecto 
externo e interno, poniendo mayor énfasis en los incentivos tributarios, y su análisis costo-beneficio a la 
luz del Análisis Económico del Derecho, la muestra de algunas gráficas que permitirán una mejor com-
prensión del tema, para luego pasar a un análisis crítico que, de seguro, servirá como punto de compara-
ción con muchos otros trabajos.
VIENDO MáS ALLá DE UN SOLO CAUCE. POLÍTICA 
TRIBUTARIA: INCENTIVOS TRIBUTARIOS 
¿BENEFICIO O PERJUICIO?
Karla Araujo Ventura
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¡Cuán ardua es la necesidad! de que todo universitario internalice y comprenda que el arte de argumentar  cum-
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Partiremos preguntándonos ¿Qué fue lo que origi-
nó la reforma fiscal de 1994? Pareciera que la exis-
tencia de una multitud de tributos -alrededor de 
40-  hicieron del sistema una estructura demasiada 
compleja, y es que en efecto, no había un buen re-
gistro de contribuyentes ni una recaudación ade-
cuada. Sólo en enero de 1994 cuando se promulga 
el D.L. N° 771 denominado “Ley Marco del Siste-
ma Tributario, es que, nuevamente, cobra vital im-
portancia, examinar si nuestro Sistema Tributario 
funciona eficientemente, ¿no existen medidas que 
faltan implementar?, ¿nuestro nivel de gasto públi-
co es el deseable para un país en desarrollo?, ¿los 
incentivos tributarios realmente cumplen la finali-
dad para las que fueron creadas?, cuestionamientos 
que nos permitirán demostrar que aún es latente 
y necesaria una reforma tributaria integral -como 
segundo objetivo del presente trabajo– que cumpla 
con los objetivos que el mercado y la sociedad exi-
ge. Visto desde un ángulo que procura trascender 
el viejo modelo de la enseñanza rigurosa sobre la 
base acrítica del formalismo académico que, escle-
róticamente, aún persiste en muchas de nuestras 
escuelas de Derecho.
Todo ello, en la esperanza de avanzar en la cons-
trucción de un Sistema Tributario articulado, pro-
pio de una sociedad abierta, por el bien de nuestra 
patria grande: Latinoamérica.
1.2. Antecedentes históricos
 
Al filósofo romano Cicerón se atribuye la célebre 
frase: “la historia es la maestra de la vida”1 . Con 
ello no pretende sugerir que el pasado se repita me-
cánicamente más de una vez, pero lo que sí preten-
do dar a conocer -como primer objetivo del pre-
sente trabajo- es la extensa correspondencia que 
existe entre lo sucedido en tiempos remotos y lo 
que ocurre en el presente, por ser una gran guía 
para entender sus resortes profundos -Dostoievski 
nos enseñó a mirar hasta donde van las tentaciones 
de tener una fácil relación interhumana-.
La historia de los pueblos, las luchas políticas, el 
consenso de los ciudadanos, la adecuada adminis-
tración pública, el desarrollo económico, el bienes-
tar social y –más recientemente– la globalización, 
todos están estrechamente vinculados al hecho 
fiscal. Las primeras referencias documentales a la 
tributación se remontan a seis mil años atrás en el 
territorio de Sumer –una llanura fértil entre los ríos 
Tigris y Éufrates- es decir, lo que actualmente es 
Iraq.
Algunas tablas de arcilla encontradas en Lagash se-
ñalan el hecho de que se aplicaban impuestos para 
cubrir los gastos de una terrible guerra pero, una 
vez que cesaban las hostilidades, los recaudadores 
de impuestos pretendían mantener el poder. Estas 
tablas de arcilla también relatan que habían recau-
dadores de impuestos en todo el país, con el fin de 
gravar cualquier evento o cosa: 
los servicios funerales no podían realizarse si el 
difunto no había pagado todos los impuestos que 
adeudara. El siguiente dicho ha sido documenta-
do: “Usted puede tener un Señor, usted puede tener 
un Rey, pero el hombre al que hay que temer es el 
recaudador de impuestos.” Este régimen terrorista 
terminó cuando el sabio rey Urukagin restauró la 
libertad eliminando a los recaudadores. No obs-
tante, la falta de recursos trajo como resultado la 
derrota durante la invasión.
Por lo tanto, se reconoció el papel fundamental 
de la aplicación de impuestos para disponer de 
los medios para la defensa u ofensiva militar. El 
destino de los ingresos tributarios poco a poco se 
expandió, pero generalmente para beneficio de la 
clase dominante.
En el 2000 A.C., los egipcios instauraron un sis-
tema tributario integral, compuesto de impuestos 
directos e indirectos: la agricultura era gravada al 
20% del producto bruto y el monto imponible pre-
sunto, era calculado en base al nivel alcanzado por 
las aguas del Nilo que dejaban limo sobre el terreno 
fértil.
La administración fue confiada a los escribas que 
gozaban del privilegio de estar exentos del impues-
1 ORLANDO MELO, Jorge. El concepto de historia a fines del siglo XVIII y comienzos del siglo XIX.  pág. 3. Disponible en: 
http://www.jorgeorlandomelo.com/bajar/conceptohistoria.pdf Consulta:5 de Abril del 2011.
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to. Comenzaron a darse las primeras señales de 
desigualdad y por consiguiente, los movimientos 
de revuelta relacionados con evasión, corrupción 
y amnistía otorgada por el faraón. Una memora-
ble amnistía fue narrada en la piedra Roseta (200 
A.C.), poniendo así fin a las vejaciones fiscales y 
determinando un notable desarrollo económico: 
entre otras cosas, fueron puestos en libertad miles 
de evasores que reanudaron sus actividades pro-
ductivas.
No obstante, el restablecimiento de la situación 
fue de breve duración debido a la incapacidad 
de administrar el impuesto que se había tornado 
nuevamente opresivo: muchos empresarios y tra-
bajadores emigraron, la tierra fue abandonada, se 
intensificaron las actividades criminales, la navega-
ción por el Nilo disminuyó debido a los asaltos de 
los piratas, los transeúntes estaban sujetos a robo, 
aun en las calles de la ciudad, la estructura del Esta-
do se desmoronó. Marco Antonio y Cleopatra fue-
ron derrotados por Octaviano (31 A.C.), y Egipto 
fue invadido por los romanos, quienes restauraron 
el orden y también el bienestar mediante un ade-
cuado sistema tributario.
De la antigua Grecia se puede extraer importantes 
lecciones donde el ingreso tributario no se deriva-
ba mayormente de los tributos recaudados coacti-
vamente, sino más bien de los pagos voluntarios. 
Por lo tanto, cuando se presentaba la necesidad de 
reforzar a las fuerzas armadas, o de construir un 
puente u organizar eventos deportivos o culturales, 
los ciudadanos espontáneamente proporcionaban 
los medios a través de procedimientos litúrgicos. 
Es una política que en los siglos fue seguida sola-
mente por la Reina Isabel I, que fue la única en afir-
mar: “Yo preferiría que el dinero (los impuestos) 
estuviera en los bolsillos de mi pueblo más que en 
mi Tesorería”.
Ciertamente este no es el lugar para detenerse en 
la fascinante historia de la tributación. A través de 
los siglos, el hecho fiscal asume relevancia determi-
nante en los grandes acontecimientos. El embrión 
de la democracia puede encontrarse en la Carta 
Magna, según la cual “no hay tributación sin repre-
sentación”; la revolución americana se inicia con la 
revuelta contra la aplicación de los “derechos adua-
neros” pretendidos por la Corona; la revolución 
francesa tiene como base la lucha contra los privi-
legios fiscales del clero y la nobleza; el Gobierno de 
la Sra. Margaret Thatcher cayó por protestas contra 
el “impuesto de capitación” , se verificaron revuel-
tas en California para contrarrestar el “impuesto a 
la propiedad”. En la actualidad no existe contienda 
electoral que no esté mayormente basada en argu-
mentos fiscales en contraposición.
Gracias a la era de las Luces se abrió una nueva 
página hacia la libertad inclusive de las vejaciones 
fiscales, y se introdujeron reglas para la estructu-
ra fundamental de los ordenamientos tributarios, 
resumidas en las famosas cuatro reglas de Adam 
Smith:
1) Los sujetos de cada estado deberían contribuir a 
apoyar al gobierno, de la manera más adecuada po-
sible en proporción a sus respectivas capacidades.
2) El impuesto que debe pagar cada individuo debe 
ser cierto y no arbitrario.
3) Todos los impuestos deben ser gravados en el 
momento o en la forma que parezca más conve-
niente para que el contribuyente los pague.
4) Todos los impuestos deberían estar ideados para 
sacar y para apartar del bolsillo de la gente lo me-
nos posible, por encima de lo que generan para el 
tesoro público estatal.
Han transcurrido muchos años para considerar el 
día de hoy, que la política tributaria se inspira en 
el principio de que los impuestos deben ser distri-
buidos con arreglo a la capacidad de pago de cada 
ciudadano. El razonamiento que condujo a la acep-
tación del principio de la capacidad de pago supo-
nía confusamente que, si los más ricos soportaban 
mayores impuestos; el impuesto llegaba a ser algo 
más neutral. El principio de la capacidad de pago se 
ha elevado a la categoría de postulado de la justicia 
social. Los objetivos fiscales y presupuestarios del 
impuesto han pasado a segundo plano. Reformar 
el sistema económico, de acuerdo con los dictados 
de la justicia social, es el principal objetivo de la 
política tributaria. La mecánica fiscal se convierte 
en instrumento para intervenir mejor la vida del 
mercado. El impuesto óptimo es aquel impuesto 
que, prescindiendo de cualquier deseo de neutrali-
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dad, con mayor movimiento violento desvía la pro-
ducción y el consumo de los caminos por los que 
habrían andado bajo un sistema de mercado libre.
1.3. Desafíos de la Política Fiscal en el Perú  
El Perú ha atravesado grandes oscilaciones econó-
micas, los factores internos –medidas populistas– y 
externos -altas tasas de interés internacional- han 
contribuido a que durante muchos años nuestro 
economía tenga un panorama de estancamiento, 
de alta volatilidad del producto y una de las más 
altas inflaciones a lo largo de la historia; recorde-
mos la investigación del periodista británico John 
Crabtree: 1985: Alan García asume la presidencia 
del Perú con apenas 36 años de edad. Ha ganado 
en primera vuelta, obteniendo el 53 % de votos vá-
lidos. Su partido, el APRA, tiene mayoría absoluta 
tanto en el Senado como en la Cámara de Dipu-
tados.1990: La inflación, que ya era grave durante 
el gobierno de Belaunde, se disparó hasta alcanzar 
más del 7.000% anual. El gobierno trató de arreglar 
la situación mediante constantes ajustes económi-
cos -«paquetazos»-. Las devaluaciones eran casi 
diarias. Si hacia mediados de 1985 el dólar se coti-
zaba en 13 intis aproximadamente, para mediados 
de 1990 un dólar llegó a cotizarse en 185.000 intis. 
Informaciones de este tipo dan cuenta del impacto 
que origina, una imprudencia fiscal y el caos ma-
croeconómico que emerge de ella.
Según Javier Portocarrero Maisch2 , Director Eje-
cutivo del Consorcio de Investigación Económica 
y Social (CIES), la política de libre mercado de los 
años 90 no logró instaurar una política fiscal anti-
cíclica, muy por el contrario nos hemos caracteri-
zado por adoptar medidas procíclicas que han ge-
nerado mayor volatilidad. En la misma línea, pero 
sin perder autenticidad, Jean Paúl Rabanal esboza 
criterios para explicar que la política fiscal duran-
te el periodo 2001-2006 se ha caracterizado tam-
bién por ser predominantemente contracíclica, el 
gasto público en el Perú, es totalmente estructural, 
la caída de los ingresos son consecuencia de la in-
troducción de grandes exoneraciones tributarias; 
la consolidación, para Paúl Rabanal, es un camino 
aún muy largo. 
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La locución política fiscal, anota Héctor Villegas 
3  “...está referido al conjunto de normas y disposi-
ciones que realiza el Estado con el fin de conseguir 
sus metas fiscales, y asegurar el desarrollo del país 
de forma que no genere, por un lado, una paraliza-
ción en la dinámica de la actividad económica del 
país, pero por otro lado tratando de ampliar la base 
tributaria y obtener la mayor cantidad de ingresos 
posibles…”
No cabe duda que, el boom en los precios de las 
materias primas y en los precios de las exporta-
ciones han dado paso a una gran fase de auge, este 
tramo económico debe aprovecharse ahorrando 
recursos, la recaudación tributaria ahora tiende a 
crecer, pero qué pasará en los años de recesión que 
posiblemente nos esperen, ¿el ahorro público per-
mitirá disponer de ellos? Lamentablemente en esta 
época, los gobiernos suelen gastar más.
Elmer Cuba de forma muy explícita afirma que, si 
bien el sistema tributario ha mejorado, tal avance 
aún es insuficiente; la recaudación proveniente del 
boom económico liderado por sectores como mi-
nería e hidrocarburos –tal como lo muestra el si-
guiente cuadro- no están siendo redistribuidos de 
forma eficiente.
1.4. Política Tributaria en los países en desarrollo
La  tributación podría ser el único medio práctico 
que ha ideado el hombre hasta el día de hoy para 
3 VILLEGAS, Héctor. Curso de Finanzas, Derecho Financiero y tributario. Sétima edición. Ediciones Palma. 2001. pág. 818.
recaudar ingresos y financiar el gasto público en 
bienes y servicios. 
La estabilidad de un sistema tributario en los paí-
ses en desarrollo no es simple, hay que evaluar si 
tal medida adoptada es capaz de desalentar o no 
la actividad económica. La mayor parte de los tra-
bajadores están empleados en el sector agrícola o 
en pequeñas empresas informales, lo que exige una 
regulación dirigida a ese sector; es difícil crear una 
administración tributaria eficiente cuando no se 
cuenta con un personal bien capacitado. Se ha op-
tado por introducir cambios marginales en vez de 
grandes cambios estructurales, nuestros ingresos 
tienden a estar distribuidos en forma desigual.
La determinación del nivel tributario óptimo es 
equivalente a determinar el nivel óptimo del gasto 
público. La amplia literatura sobre la teoría del im-
puesto óptimo proporciona escasa orientación, por 
el contrario el enfoque estadístico compara el nivel 
tributario con la carga tributaria promedio de un 
conjunto de países. Aunque más importante que el 
nivel de tributación en sí mismo es la forma en que 
se utilizan los ingresos.
Recuerdo que Daniel Córdova explicaba lo si-
guiente: “[…] El problema no es la captación de 
recursos, sino qué se hacen con estos recursos, el 
problema principal es de gerencia del estado...”
En comparación con los países en desarrollo, los 
países industriales obtienen proporcionalmente 
el doble de ingresos del impuesto a la renta de las 
personas físicas que de los impuestos sobre el con-
sumo. 
Los países en desarrollo tienden a tener un mayor 
número de tasas múltiples. 
1.5. Aspectos Críticos
Para plantearse el tema tributario hay que plan-
tear primero que el Perú vive un proceso de cre-
cimiento significativo, mientras que a su vez hay 
este crecimiento un gran porcentaje de familias 
tiene un ingreso familiar de 2000 soles o menos; 
lo cual indica que hay un crecimiento que no llega 
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a un amplísimo sector de la población, y este es un 
problema, que tiene que ver con cómo se desarro-
lla una actividad que les permita a estos sectores 
acceder a trabajo, tener posibilidades de generar 
su propia riqueza, pero también cómo el estado les 
presta oportunidades, y eso plantea el tema tribu-
tario entre otros.
El tema tributario en el Perú es grave, porque el 
Perú recauda, el Estado central alrededor de 15 de 
cada 100 soles que se produce en el Perú, Inglaterra 
recauda 40 de cada 100 libras que se produce en In-
glaterra y Brasil recauda 30 de cada 100 dólares que 
se produce en Brasil, y entre otras cosas sus princi-
pales impuestos son impuestos indirectos que gol-
pean a todos por igual ricos o pobres y el impuesto 
directo que es el impuesto a la renta es un impuesto 
absolutamente insuficiente, particularmente en 2 
sectores: las empresas mineras y el sector financie-
ro. La recaudación de tributos en el Perú se funda-
menta en tres tipos de impuestos: el Impuesto a la 
Renta (IR), el Impuesto General a las Ventas (IGV) 
y el Impuesto Selectivo al Consumo (ISC). El pri-
mero grava los ingresos de las personas naturales y 
jurídicas. Los dos últimos gravan la producción y el 
consumo. El agregado de estos impuestos represen-
ta en la actualidad el 87% de los ingresos tributa-
rios del Gobierno Central. Estos tres impuestos bá-
sicos han sufrido notables cambios en los últimos 
tiempos. El IR, por ejemplo, se ha modificado tres 
veces desde el 2001. Así, se pasó de una tasa de 30% 
para las personas naturales y jurídicas vigente en el 
2000, a una tasa de 20% en ambos casos en el 2001, 
aunque para las empresas era de 30% si es que no 
reinvertían las utilidades generadas. Para el 2002, 
la tasa de las personas naturales subió a 30%, mien-
tras que la de personas jurídicas subió a 27% más 
4.1% si redistribuía utilidades. En el 2004, la tasa 
de personas naturales se mantuvo, pero subió la de 
personas jurídicas a 30% más 4.1% si redistribuía 
utilidades. El IGV, mientras tanto, en una de esas 
medidas temporales que terminan convirtiéndose 
en permanentes, subió de 16% a 17% en setiem-
bre del 2003, manteniendo siempre el 2% adicional 
correspondiente al Impuesto de Promoción Mu-
nicipal. En tanto, el ISC, un impuesto que supues-
tamente debía gravar los bienes suntuarios (autos, 
joyas, etc.) o aquellos productos con externalidades 
negativas (tabaco, alcohol, etc.), ha mantenido una 
estructura contraproducente en el caso de los com-
bustibles, gravando más a los más limpios y menos 
a los más sucios. El caso del diesel 2, por ejemplo, 
es realmente patético. Es el combustible más sucio 
y el que menos ISC tiene y su carga se ha reducido 
en más de una oportunidad para paliar los efectos 
internos del alza en el precio internacional del cru-
do. A este esquema desordenado y carente de toda 
predictibilidad que no permite estimular la inver-
sión ni generar empleo, se suman las innumerables 
perforaciones al sistema generadas a partir de 1997 
por la proliferación de beneficios tributarios (exo-
neraciones, tasas diferenciadas, etc.). Se estima que 
son 208 las modalidades de gasto tributario conte-
nidas en nuestra legislación. Y nuestros legislado-
res no hacen gran cosa por mejorar la situación y, 
por el contrario, siguen aprobando supuestos be-
neficios que en la práctica generan más caos y pro-
mueven la profundización de hasta cuatro grandes 
problemas que afectan directamente la recaudación 
de impuestos: la elusión, la evasión (se estima que 
en el caso del IGV alcanza el 50%), el contrabando 
(con la consecuente aparición de mercados negros) 
y la informalidad (de acuerdo con los estimados 
más recientes, el 61% del PBI en el 2003)4. La com-
plejidad de las normas, las altas tasas de impuestos, 
la exagerada cantidad de beneficios tributarios di-
reccionados hacia sectores o grupos específicos, la 
presencia de impuestos antitécnicos, la concentra-
ción de la carga tributaria en unos pocos formales 
y la existencia de un código tributario frondoso y 
complejo, desalientan el cumplimiento de la obli-
gación tributaria. Quizá por ello es que los empre-
sarios peruanos desaprueban la política tributaria 
actual (86.3%) y que el 60.6% de ellos no confía en 
la Sunat5. 
A este paso, no estamos tan lejos de la situación ge-
nerada en Nueva Zelanda, por ejemplo, donde de 
acuerdo con un informe del 2001 preparado para 
los ministros, el código tributario produce “furia, 
4 SCHNEIDER, Friedrich. The Size of the Shadow Economies of 145 Countries all over the World: First Resultsver the Period 
1999 to 2003. IZA DP Nº 1431, diciembre 2004.
5 RUIZ DE CASTILLA, Francisco. “Sistema Tributario y Equidad”, en: Revista El Foro del Colegio de Abogados de Lambaye-
que, año 2002. pág. 55.
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frustración confusión y alienación” en los empre-
sarios. Una de las alternativas que se podría pensar 
como solución es la relacionada con la propuesta de 
adoptar un impuesto plano a los ingresos, simple y 
progresivo a la vez, como plantearon Hall y Rabus-
hka 6. El nivel de progresividad de dicho esquema 
provendría del nivel mínimo de inafectación para 
que las capas más bajas de ingresos paguen menos 
impuestos. Muchos otros autores han desarrollado 
la idea, complementándola con combinaciones de 
reformas en otros impuestos, como por ejemplo ta-
sas diferenciadas en el impuesto sobre el consumo 
o un impuesto plano sobre el consumo más una 
subvención directa del Estado, para lograr niveles 
óptimos de redistribución7 7. Los defensores de los 
sistemas progresivos argumentan que las tasas di-
ferenciadas para los ingresos exigen un mayor pago 
de aquellos que ganan más al aplicárseles tasas mar-
ginales más altas. Sin embargo, se puede establecer 
cierta progresividad en un sistema de tasa plana, 
usando la combinación de dos variables: el mínimo 
a deducir y el nivel de la tasa. Además, la simplifi-
cación del sistema reduciría drásticamente los cos-
tos de la administración de impuestos, pues estos 
son significativamente mayores para un sistema 
complejo. Los costos de cumplimiento, adminis-
tración y fiscalización en EE.UU., por ejemplo, se 
sitúan entre 10% y 20% de lo recaudado. En el Perú, 
salvando las distancias por niveles de formalidad, 
elusión, evasión y contrabando, la Sunat se queda 
con el 2% de lo que recauda. En países con sistemas 
progresivos, el incentivo para evitarlos impuestos, 
legal o ilegalmente, son considerables y las oportu-
nidades para hacerlo se incrementan junto con la 
complejidad de la legislación tributaria. 
Por eso no sorprende que en Nueva Zelanda, solo 
se encontrara una diferencia significativa entre lo 
que recauda un sistema progresivo y aquello que se 
obtendría por un sistema plano recién en el decil 
más alto de ingresos. El problema de la implemen-
tación de tasas diferenciadas en otros impuestos 
seguiría siendo siempre el aumento en el costo de 
cumplimiento. En nuestro caso, la simplificación en 
la administración del IR sería desfavorecida con la 
introducción de tasas diferenciadas en el IGV. Por 
lo tanto, una combinación adecuada podría obte-
nerse adoptando tasas planas para ambos impues-
tos, universalizando el IGV y mejorando el sistema 
de subsidios directos que ya existe. Recordemos 
que los pobres se benefician más de este último es-
quema que de la aplicación de tasas diferenciadas 
de impuestos. Estas reformas se han llevado a cabo 
con éxito ya en varios países de Europa del Este. 
La tasa plana en Eslovaquia, que representa toda 
una innovación fiscal, se introdujo el año pasado y 
ayudó a estimular la inversión extranjera y el creci-
miento económico, así como a un ligero incremen-
to de la recaudación tributaria. Pero esta nación ha 
ido más allá en la reforma y ha establecido tasas 
planas tanto para los ingresos personales y corpo-
rativos, como para el impuesto al valor agregado. 
(Ver gráfico Nº1)
6 HALL, R. y RABUSHKA, A. The Flat Tax. Stanford. Hoover Institution Press. 1985.
7 DIAMOND, P.A. y MIRRLEES, J.A. Optimal taxation and public production; I: Production efficiency and II: Tax rules. Ame-
rican Economic Review. Vol. 61. pág 8-27 y 261-78.
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La introducción de medidas similares se está con-
siderando ya en otros países del mundo, principal-
mente en la Unión Europea (UE). En Alemania, 
por ejemplo, se está considerando esta posibilidad 
luego de ver mermado su atractivo como destino de 
inversión en relación con los países que IPE Institu-
to Peruano de Economía recién se integran a la UE 
y que ya tienen este sistema. En España y Holanda 
hay propuestas en el mismo sentido. Los países de 
la UE que no apliquen reformas fiscales con siste-
mas impositivos más simples y con tasas más bajas 
perderán los flujos de inversión y tarde o temprano 
se verán forzados a aplicar tales reformas. (Ver grá-
fico Nº2)
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Finalmente, y considerando que un grupo de tra-
bajo adscrito a la Comisión de Economía del Con-
greso prepara una propuesta de reforma tributaria, 
creo que es el momento de evaluar una verdade-
ra reforma, duradera y estructural, que incorpore 
cambios como los descritos. A la luz de los resulta-
dos obtenidos en otras naciones, el análisis y el de-
bate de estas propuestas debe ser al menos puesto 
en agenda. El momento de aplicar este tipo de re-
formas es justamente en momentos como el actual, 
cuando la economía crece. No dejemos pasar esta 
oportunidad de brindarle al país un sistema impo-
sitivo más atractivo y promotor.
2. INCENTIVOS TRIBUTARIOS
Con este serio y sólido bagaje, quiero formular-
les una propuesta como primera aproximación al 
tema. Incentivos Tributarios ¿beneficio o perjui-
cio? Propongo la racionalización de los incentivos 
tributarios.
Uno de los anuncios del mensaje presidencial fue la 
creación de nuevas exoneraciones tributarias. Las 
exoneraciones se han intentado utilizar en el pasa-
do como instrumentos para promover el desarrollo 
de industrias en determinadas zonas geográficas o 
para promover el desarrollo de algún sector eco-
nómico. Cabe señalar que el sistema tributario pe-
ruano es uno de los más perforados con exonera-
ciones tributarias si se lo compara con sus vecinos; 
los sistemas tributarios de Chile, Bolivia, Ecuador 
y Colombia tienen mucho menos exoneraciones 
que el sistema tributario peruano. Por ejemplo, el 
sector agropecuario y las zonas andinas y de Selva 
de dichos países no tienen las exoneraciones que sí 
existen aquí.
Una parte importante de la evasión y elusión tribu-
taria existentes se explican por la existencia de las 
exoneraciones. Aquí algunos ejemplos de cómo las 
exoneraciones alientan la evasión:
- El reintegro tributario del IGV que se otorga a 
los comerciantes de Selva que compran bienes gra-
vados fuera de ella aumentó de 39 a 106 millones 
(2.7 veces) desde 1998 hasta 2004. Es inverosímil 
que el consumo haya crecido a esa tasa en el mismo 
periodo. Solo en el caso del departamento de San 
Martín el reintegro era superior a todo lo que se 
recaudaba.
- La exoneración del IGV y el ISC a los combus-
tibles en los departamentos de la Selva ha dupli-
cado el consumo de combustibles en la zona, pero 
no para su uso en industrias del lugar sino para su 
venta a mayor precio en zonas en donde el com-
bustible si está gravado, beneficiando a unos pocos 
comerciantes.
Los beneficios esperados, en cambio, no se han 
dado, los niveles de pobreza y de desarrollo huma-
no en la Selva no han mejorado en los últimos 30 
años, pese a que existe un régimen tributario pre-
ferencial. El agricultor no es menos pobre por la 
exoneración del IGV, porque debe cargar al costo 
el IGV que si paga en los insumos.
¿Cómo una exoneración alienta la evasión?
Una modalidad es a través del intercambio (real o 
ficticio) entre empresas que deben pagar sus tribu-
tos y empresas exoneradas. Este efecto es similar al 
que a nivel internacional se da en el intercambio 
con empresas ubicadas en paraísos fiscales. Si uno 
comercia con una empresa domiciliada en un pa-
raíso fiscal, una modalidad de evasión se da a tra-
vés de la realización de operaciones ficticias o sim-
plemente sobrevaluando precios que a la empresa 
exonerada no la perjudicará porque simplemente 
no tributa por los mayores ingresos que genera la 
sobrevaluación. Por ello en la legislación tributa-
ria se prohibió la deducción de este tipo de gastos. 
Este mismo efecto se da si uno comercia con una 
empresa que está exonerada del impuesto a la ren-
ta, pero naturalmente no existe ni es recomendable 
que exista tal prohibición. Por ello la exoneración 
del impuesto a la renta a las empresas agroindus-
triales ubicadas por encima de los 3,200 metros 
promoverá la constitución de empresas fantasmas 
que comercien con empresas de la costa para per-
mitir el menor pago de impuestos de estas últimas; 
y la exoneración de impuestos a las nuevas peque-
ñas empresas que se constituyan fomentará el cie-
rre de las actuales y la apertura de las mismas con 
una nueva razón social.
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Conceptualización
Para Piñeros Perdomo 8 los incentivos tributarios 
son disposiciones legales que operan en cualquiera 
de los elementos del tributo, para reducir o elimi-
nar la carga tributaria en forma temporal, con el 
fin de promocionar o estimular determinados su-
jetos o actividades constitucionalmente protegidos 
y constituyen por regla general, medidas de gasto 
fiscal.
Es importante en este sentido, citar lo manifesta-
do por Luigi Enaudi 9 quien expresa “…en verdad 
yo creo que propias y verdaderas exenciones ra-
zonadas no existen. Si se logra demostrar que las 
mismas tienen un fundamento, ellas podrán ser 
siempre llevadas al concepto de “exclusión” por 
inexistencia de materia imponible.
Definitivamente, los beneficios tributarios, llámen-
se como se llamen por la legislatura, tienen como 
fundamento ser instrumentos de política fiscal y 
que se establecen por razones de orden público, 
económico o social como lo señalamos anterior-
mente.
Debemos tener claro que los beneficios tributarios 
buscan promover el ejercicio de ciertas actividades 
económicas o conductas sociales con fundamento 
en otros postulados constitucionales, distintos del 
deber de contribuir, y reconocen abiertamente su 
función dirigista hacia objetivos deseados por el 
legislador.
Viendo más allá de un solo cauce
II.2. Política Tributaria: Contando el costo de los 
Incentivos Tributarios
“Análisis Económico del Derecho“
Los gobiernos otorgan una variedad de exonera-
ciones tributarias a diferentes sectores. Todos estos 
incentivos conllevan costos en términos de renta 
tributaria perdida. Se espera que generen también 
8 PIÑEROS PERDOMO, Mauricio. “Incentivos Tributarios”, en: Memorias de las Vigésimo Segundas Jornadas Colombianas 
de Derecho Tributario. Tomo I. ICDT. Cartagena de Indias. pág. 68 -69.
9 ENAUD, Luigi, “Esistonovereesenzionid`imposa?”, en Miti e paradossidellagiustizia tributaria, citado por SALVATORE LA 
ROSA. “Los Beneficios Tributarios”, en: Tratado de Derecho Tributario. dirigido por Andrea Amatucci. Tomo Primero. Capí-
tulo XII. pág. 390 y 391.
una variedad de beneficios, tales como crear nue-
vos empleos, estimular otros negocios en la econo-
mía local y proporcionar una mayor renta tributa-
ria en el futuro a medida que crezcan los negocios. 
Sin embargo, esto no puede darse por sentado y 
debe realizarse un completo análisis costo-bene-
ficio. Algunos incentivos tributarios costarán más 
que otros y algunos traerán menos beneficios que 
otros. Es vital que los gobiernos de los países en 
desarrollo tomen en cuenta esto, porque los incen-
tivos tributarios que no llegan a dar beneficios im-
plican que tienen que imponerse tasas tributarias 
más altas a todas las demás personas para recaudar 
el mismo nivel de renta. Los ciudadanos de a pie 
tendrán que cubrir este costo, y en los países en de-
sarrollo esa carga recae más duramente sobre los 
consumidores pobres. Al final, los pobres pagarán 
por decisiones inadecuadas de otorgar generosas 
exoneraciones e incentivos tributarios.
Es esencial que empecemos a llevar cuenta del cos-
to fiscal de los incentivos tributarios a las compa-
ñías mineras. El Fondo Monetario Internacional 
(FMI) aboga por que sean documentados y presen-
tados como gastos en el presupuesto. Esto está lejos 
todavía de ser práctica común.
¿Qué sucede en Perú?
CooperAcción, contraparte de Christian Aid, ha 
estimado tanto los ingresos dejados de recibir por 
regalías no pagadas (véase Cuadro 1) como el cos-
to de ciertos incentivos tributarios tales como los 
ofrecidos conforme a las normas de reinversión de 
utilidades (véase Cuadro 2). 
En cuanto a las regalías, hay nueve grandes com-
pañías mineras que no están pagando regalías en 
Perú, las cuales sostienen que no tienen que ha-
cerlo según sus contratos de estabilidad tributaria. 
Éstas son:
• Xstrata Tintaya
• Compañía Minera Milpo SA
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• Compañía Minera Santa Luisa SA
• Empresa Minera Los Quenuales
• Minera Yanacocha
• Doe Run Perú
• Compañía Minera Antamina SA
• Sociedad Minera Cerro Verde
• Barrick Misquichilca SA.
Otras tres compañías, Southern Peru, Compañía 
Minera Ares y Compañía Minera Volcan, no pagan 
regalías en algunos de sus proyectos. Tanto Xstra-
ta —que compró la mina Tintaya a BHP Billiton— 
como Hochschild Mining —que posee Minera 
Ares— cotizan en la Bolsa de Valores de Londres.
CooperAcción solicitó a la SUNAT, la autoridad 
tributaria peruana, cálculos de cuánto ha perdido el 
Estado peruano por regalías no pagadas. La SUNAT 
calculó que se ha perdido un total de US$357.2 mi-
llones entre junio de 2004 y fines de 2006. Como 
se muestra en el Cuadro 1, 63 por ciento de dicho 
monto corresponde a sólo dos compañías que no 
han pagado: Antamina (US$130.5 millones) y Ya-
nacocha (US$96.1 millones).
Desde luego, el no pago de regalías no es la única 
manera en que el Estado peruano está perdiendo 
ingresos. Las generosas deducciones tributarias 
ofrecidas a las compañías mineras también cuestan 
dinero. Un ejemplo es la renta perdida debido a las 
normas de ‘reinversión de utilidades’. Entre 1994 
y 1999 se reinvirtieron US$629 millones en Perú. 
Esto redujo la carga tributaria de las compañías 
en US$189 millones en ese periodo (o en prome-
dio,US$31 millones al año). El Cuadro 2 presenta 
la renta perdida entre 1994 y 1999 y entre 2000 y 
2006 según los niveles de reinversión de utilidades 
de cada compañía. Cabe recordar que este fue un 
subsidio tributario oficialmente sancionado sólo 
hasta el año 2000, cuando esta deducción imposi-
tiva fue abolida, pero de hecho la renta perdida ha 
aumentado significativamente desde entonces.
Como muestra el Cuadro 2, las empresas que se 
han beneficiado significativamente de esta deduc-
ción impositiva fueron Cerro Verde, Yanacocha y 
Southern Peru Limited. Actualmente, cuatro de las 
más grandes minas del país están usando este be-
neficio pese a que la ley tributaria ya ha sido refor-
mada. Éstas son Yanacocha (la principal producto-
ra de oro), Cerro Verde (la principal productora de 
cobre), Cajamarquilla (una mina de zinc) y Volcan 
(la principal productora de plata, zinc y plomo).
La renta que el Estado peruano ha dejado de co-
brar en el lapso de 12 años —sólo a causa de estos 
dos factores (el no pago de regalías y las normas de 
reinversión de utilidades)— se estima en US$849 
millones. Y estas pérdidas se están incrementando, 
pues las compañías siguen negándose a pagar rega-
lías y aprovechándose de las ahora extintas deduc-
ciones impositivas ofrecidas en el pasado.
Dado el tamaño del sector minero en Perú, estas 
decisiones cuestan al país cientos de millones de 
dólares cada año. Estos montos serían significati-
vos para permitir al país financiar importantes po-
líticas de política social así como inversiones pro-
ductivas.
3. CONCLUSIONES
‘Si tuviésemos una política fiscal debidamente 
equitativa, podríamos dejar de endeudarnos y em-
pezar a desarrollarnos… Pero los ricos están hipo-
tecando nuestra nación’.
‘… los impuestos constituyen la plataforma finan-
ciera de largo plazo para el desarrollo sostenible. 
Los impuestos son la savia vital de los servicios es-
tatales’.
1. En las últimas décadas, las reformas tributarias 
en los países en desarrollo han sido altamente re-
gresivas, rebajándose los impuestos a las compa-
ñías y aumentándose los impuestos al consumo, 
siendo éstos últimos los que más golpean a los 
pobres. América Latina es un ejemplo perfecto. Su 
nivel general de recaudación tributaria es deplo-
rablemente inadecuado y sus sistemas tributarios 
nacionales son muy regresivos.
2. La política tributaria contribuye junto con la po-
lítica económica general, a obtener una asignación 
de recursos lo más eficiente posible desde el punto 
de vista social, permite proporcionar los recursos 
necesarios para cubrir los gastos fiscales en que se 
decida incurrir y, contribuye a una mejor distribu-
ción del ingreso. 
3. La economía peruana está muy expuesta a las 
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vicisitudes de la economía internacional, nuestro 
equilibrio es tan frágil que urge construir un Siste-
ma Tributario articulado, propio de una sociedad 
abierta. Se ha optado en los últimos años por intro-
ducir cambios marginales en vez de grandes cam-
bios estructurales (políticas contra cíclicas).
4. Las fuerzas del mercado están adquiriendo un 
papel cada vez más destacado en la asignación de 
recursos, la gran fase de auge que nos proporcio-
na el boom en los precios de las materias primas y 
en los precios de las exportaciones no están siendo 
asignados ni redistribuidos eficientemente.
5. Es innegable que los problemas persisten en la 
tributación peruana, el bajo nivel de cumplimien-
to tributario revela las innumerables deficiencias 
del Estado Peruano en materia tributaria, se debe 
lograr que el contribuyente confíe en que sus im-
puestos regresarán a él rápidamente, bajo la forma 
de servicios públicos eficientes y oportunos.
6. El gasto público es uno de los elementos más 
importantes en la política económica de un país, 
que le permite moldearla según los objetivos que 
se quieran alcanzar y, al ser un gran generador de 
empleo inyecta gran dinamismo a la economía.
7. La figura de los incentivos tributarios son tan 
cuestionables y tienden a ser las menos apropiadas 
en los países en desarrollo. En comparación con los 
países industriales estos obtienen proporcional-
mente el doble de ingresos del impuesto a la renta 
de las personas físicas que de los impuestos sobre 
el consumo.
8. Existe una ardua necesidad de regular de manera 
clara un adecuado Marco Tributario cuyo susten-
to provenga en mayor porcentaje de los impuestos 
directos y en menor porcentaje de los impuestos 
indirectos. Se deben eliminar exoneraciones anti-
técnicas y paralelamente reorganizarse la SUNAT.
9. La tendencia a rebajar los impuestos a las com-
pañías ha beneficiado a todos los negocios, inclu-
yendo los que operan en el sector extractivo. Los 
países en desarrollo han sido alentados por el Ban-
co Mundial a rebajar las regalías e impuestos apli-
cados a los minerales como una parte clave de las 
estrategias para atraer inversionistas a sus países. 
El uso de incentivos tributarios para atraer inver-
sionistas ha sido crecientemente cuestionado, dado 
que los inversionistas, a la hora de decidir en qué 
lugares invertir, se basan en muchas cuestiones 
(acceso al mercado, infraestructura, mano de obra 
calificada, estabilidad política), incluyendo factores 
geológicos que son cruciales para las compañías 
mineras. Ofrecer incentivos tributarios demasia-
do generosos ha dado como resultado que muchos 
países en desarrollo simplemente sacrifiquen una 
renta tributaria significativa en beneficio de com-
pañías que están operando con gran éxito dentro 
de su territorio durante largos periodos.
